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摘要 
 
伴随着我国经济和工业的高速发展，空气污染问题已经成为困扰我国大部分
城市的顽疾，严重的大气污染已经危害到公民的利益和身心健康。尽管我国政府
从未停止过致力于改善空气质量，但不得不承认的是，我国目前的大气污染程度
和类型在不断复杂化，大气污染防控任重道远。由于大气污染具有跨区域的传输
性，地区政府间在大气污染防治方面的协作已经成为我国大气污染防治领域的趋
势。我国几个主要的经济圈在中央政府的引导下也都在大气污染防治方面的进行
了合作。随着北京奥运会和上海世博会等盛会的举办，目前我国积累了不少合作
治理大气污染的经验，但这些经验还未形成成熟的系统和理论。 
自 2014 年长三角区域大气污染防治协作机制正式启动以来，长三角区域内
的各省市都出台了一系列政策，试图联手从各个领域对污染源进行治理，但这些
政策的效果却不得而知。本研究就选取了长三角城市群作为研究对象，试图通过
实证分析来评估出长三角大气污染防治区域协作的政策效果。本研究收集了几个
代表城市的相关数据，并通过描述性统计分析、独立样本 T检验和间断时间序列
来进行评估，依次分析政策开始前后相关数据是否存在变化、该变化是否显著、
该变化是否是大气污染防治协作政策产生的政策效果。最后得出的结论显示在长
三角区域大气污染防治协作机制启动前后，区域内的大气质量的确是朝好转的方
向发展，但空气质量的变化从长期看和政策变量的相关性较低，主要是受降水、
风力等自然因素的影响。最后，对此结果进行讨论，并总结出研究过程中发现的
关于该协作机制的不足之处，提出一些可行的政策建议。 
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ABSTRACT 
 
Accompanied by the rapid development of the Chinese economy and industry, 
the severe air pollution has become a head-scratching disease to most cities in China 
in that it brings harmful effect to citizens’ health and benefit. Although Chinese 
government never stops changing this situation, it seems becoming more and more 
complex on the pollution level and the types of pollution, compared with the 
developed countries. There is still a long way to go. In consideration of the 
transmissible feature of air pollution, it becomes a trend for governments of different 
cities to cooperate with each other on the air pollution prevention. The several main 
economic circles of China have already started the cooperation under the guidance of 
central government. However, there is no mature system or theories to lead this kind 
of cooperation yet. 
Since the coordination mechanism in preventing the air pollution of Yangtze 
River Delta region officially launched in 2014, provinces and cities have enacted 
many policies in order to prevent the pollution from different fields. This study tries to 
analyze and demonstrate the result and effect of these policies as well as the 
coordination mechanism by collecting and calculating the statistics of representative 
cities. The final result shows that the air quality has improved a lot after the policies 
came out, but the improvement was mainly related to the natural element like the 
rainfall and wind, instead of the policies. As a result, this study concludes the 
inadequacy part of the policies or the coordination mechanism and offers some 
feasible policy proposal. 
 
Key Words: Air pollution; Intergovernmental cooperation; Policy evaluation
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库
一、绪论 
1 
 
一、绪论 
（一）研究背景 
作为我国的首都，北京有一个始终摆脱不了的标签，那就是“雾都”。2008
年北京奥运会，在政府的倡导和强有力的政策下，工厂停产、车辆限行、工地停
工等一系列举措确实使空气质量大幅改善，北京民众见到了多年未见的“奥运
蓝”。但是这种局面并没有持续下去，奥运会结束后，北京被“打回原形”，浓浓
的雾霾又笼罩了全城。根据相关部门发布的数据显示，2015 年全年北京市空气
质量达标天数（即空气质量等级为良以上）仅为 186 天，出现重度污染及以上共
46 天，占 12.6%。① 
其实，北京只是众多中国城市的缩影。在改革开放后高速发展近四十年后，
各类环境事件开始在我国频频出现。除了南方少数几个沿海城市外，国内大多数
城市都或多或少面临空气污染问题的困扰。根据 2016 年 2 月环保部门发布的
2015 年全国城市空气质量总体状况显示，我国所有的 338 个城市中，平均只有
73 个城市空气质量达标②。由此可见，我国的空气污染情况非常严重。 
如此严重的大气污染已经危害到每位公民的利益和身心健康。科学研究发
现，短期暴露在污染的空气中，会导致人类慢性心血管系统疾病和呼吸系统疾病
的发病率上升，而长期暴露则可能导致死亡。2014 年 3 月，联合国世界卫生组
织（WHO）发布了一组数据，2012 年全球因空气污染造成的死亡人数已达七百
万人，也就是说全球每八位死者中就有一位因空气污染殒命③。相关资料还显示
在近三十年里，中国因患肺癌死亡的人数上升了约 5 倍，肺癌成为了我国因肿瘤
造成死亡人数的第一位；到 2020 年，我国确诊肺癌的患者每年将会超过八十万，
并且预计每年将会有七十万人死于肺癌。所以，人们对雾霾和空气污染的恐慌也
就不足为奇了，甚至出现诸如“加拿大公司向中国出口新鲜落基山空气并且生意
红火”这样的新闻。 
                                                           
① 数据来源于中国空气质量在线监测分析平台：http://www.aqistudy.cn 
② 人民网，图解中国空气：74 城市平均达标天数不到 2/3 
[EB/OL].http://env.people.com.cn/n/2014/0419/c1010-24916311.html. 2014-04-19 
③ 世界卫生组织网站，每年有 700 万例过早死亡与空气污染有关 
[EB/OL].http://www.who.int/mediacentre/news/releases/2014/air-pollution/zh/. 2014-03-25 
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当然，我国政府从未停止过加强环保工作。我国自改革开放以来出台并改革
完善了一系列针对大气污染的防控措施和政策，并取得了一些成效。早在建国伊
始，我国的大气污染防治政策还比较稚嫩，主要是针对工业污染制定相关的环境
标准。1956 年我国制定了《工业企业设计卫生标准》，并在 1979 年进行了修订，
该标准规定了居民区空气中所能允许的污染物的最大浓度。随着改革开放后我们
各个产业尤其是工业的快速发展，我国的环境形势逐渐变得严峻起来，因此 1987
年我国正式颁布了《大气污染防治法》，这使得我国大气污染防治工作开始步入
了正轨。但随着时间的推进，之前的大气环保标准和政策开始不能满足国家发展
和人民的需求。因此，相关部门在 2007 年制定了《节能减排工作综合性方案》
和《国家“十一五”环境保护规划》，其中阐明了未来我国防治大气污染的目标、
任务和政策措施，动员社会共同参与，努力建设环境友好型社会。从 2012 年开
始，在中央政府的要求和引导下，以长三角、京津冀、珠三角等为代表的地区政
府间开始着手在大气污染防治领域展开深度合作。2013 年，随着《大气污染防
治行动计划》的出台，北京、天津、河北地区合作治理大气污染被提上日程；而
《京津冀及周边地区落实大气污染防治行动计划实施细则》的出台则标志着该区
域大气污染防治协作机制正式启动。在此框架内，京津冀各方每年都会举办大气
污染防治协作机制会议，针对治理污染过程中出现的问题进行讨论解决。2016
年底，国家环保部联合京津冀印发了《京津冀大气污染防治强化措施》，京津冀
地区实现了空气质量改善情况的季度考核，这使得该区域在大气污染防治方面的
合作达到了新的高度。  
追本溯源我们发现，尽管我国已经通过了一些大气污染防治政策和法规，但
我国的大气污染形势仍然严峻，目前的大气污染程度和类型在不断复杂化，大气
污染防控任重道远。由于大气污染具有跨区域的传输性，地区政府间在大气污染
治理方面的协作已经成为我国大气污染治理领域的趋势。我国几个主要的经济圈
如：长三角、京津冀、珠三角等在中央政府的引导下也都在大气污染防治方面的
进行了合作。随着北京奥运会和上海世博会等盛会的举办，我国积累了不少地区
间合作治理大气污染的经验，但还未形成成熟的系统和理论。本文就选取了长三
角城市群作为研究对象，试图探究长三角大气污染防治区域协作的政策效果。   
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（二）概念界定 
1.大气污染 
所谓大气污染，指的就是污染物通过不同渠道进入大气中，经过一定的滞留
时间之后，其浓度的不断升高就会开始对生物或生态系统造成危害，此时大气就
被污染了。因此对大气污染的防治一方面指的是预防大气污染物的产生，另一方
面还包括了对大气污染物来源进行治理的过程。 
大气污染物主要包括两种，一种是体现为固体和液体的粒子的污染物，一般
称其为气溶胶状态污染物，按其直径可分为：粉尘、烟液滴、雾、悬浮物等；而
另一种则是气体状态污染物，主要包括以一氧化碳为代表的碳氧化合物、以二氧
化硫为代表的硫氧化合物、以二氧化氮为代表的氮氧化合物等。但是大气污染物
并不是一成不变的，随着人类对自然界的不断开发，新的大气污染物也在不断出
现。大气污染物的来源十分复杂，既包括了火山喷发、森林火灾等天然污染源，
也包括了农业活动排放、燃料燃烧排放、工业生产排放、交通运输排放等人为污
染源。但值得注意的是，人为污染源有时并非是造成空气污染的元凶，比如整个
世界氮排放的九成和硫排放中的六成都源于火山喷发、森林火灾等原因①。 
2.大气环境质量标准 
早在 2012 年以前，我国对大气环境质量评价的标准主要是空气污染指数
（Air pollution Index，简称 API），将常规监测的几种空气污染物的浓度转化
成为一个数值并将其按大小分级，即可体现区域内的空气质量。然而，当时中国
所采用的“空气污染指数”有一个明显的问题，那就是纳入监测的可吸入颗粒物
只有 PM10，并未包括 PM2.5。所谓 PM10，指的就是粒径 2.5μm至 10μm的粗颗
粒物，主要来自道路扬尘等；而 PM2.5 指的就是粒径 2.5μm 以下的细颗粒物，
主要来自化石燃料的燃烧、机动车尾气等。事实上，由于当时中国工业和经济的
发展，PM2.5 已经成为国内主要的污染物，因此不把 PM2.5 纳入监测是不科学和
不切实际的。为了改变这一局面，2012 年我国出台了《环境空气质量指数技术
规定（试行）》，将使用空气质量指数（Air Quality Index，简称 AQI）替代 API
来描述和评价空气质量。 
AQI 是也是一个概念性的无量纲指数，其纳入评价的主要物质包括细颗粒
                                                           
① 刘培桐. 环境学概论-第 2 版[M]. 高等教育出版社, 1995:28 
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物、可吸入颗粒物、一氧化碳、臭氧、二氧化氮、二氧化硫等六项。按照空气质
量指数大小可将空气质量分为六级：50 以下为优，此时空气几乎无污染；51 至
100 为良，此时空气中有微量污染物，但在可接受的范围内；101 至 150 为轻度
污染，此时空气中有少量污染物，老弱病幼人群应减少户外锻炼；151至 200为
中度污染，此时空气中有较多污染物，一般人群都应减少户外锻炼；201 至 300
为重度污染，此时空气污染物已达到一定程度，老弱病幼人群应留在室内；大于
300 为严重污染，此时空气污染已非常严重，所有人群都应当减少出行，否则会
造成呼吸系统的永久损伤①。  
3.地方政府协作 
本文所说的区域协作，指的就是一定行政辖区内的地方政府协作。相对于中
央政府而言，地方政府是一个被限定在部分地区内的政府机构。从职能上说，地
方政府是结合地方实际行使行政权力、直接为民众提供公共服务的最底层的政府
机构②。同“政府”的概念一样，“地方政府”的概念也有广义和狭义之分，广义
的“地方政府”包括了地方行政机关、地方立法机关、地方司法机关，狭义的 “地
方政府”仅指负责组织地方政府的地方行政机关③。地方政府在不同的国家和政
体中，也具有不同的含义。在联邦制国家，地方政府是州政府的下属政府，而州
政府和联邦政府以及地方政府和联邦政府之间都不存在从属关系。但在例如我国
的单一制国家中，地方政府指的就是省、市、县、镇等层级的由中央政府划分的
地方行政机关，与中央政府是从属关系。 
地方政府协作指的是若干地方政府为了共同的利益和公共利益最大化，就某
一领域或问题的协同和合作。各方通过某种合作机制联合起来，达成区域内公共
事务的合作治理，为民众提供公共产品和服务，并共享治理成果。通过建立一种
长期稳定的合作关系，各地方政府间实现跨地区、跨级别、跨部门的资源共享、
责任共担和互相配合。体现在本文中，就是地方政府面对改善空气质量的整体利
益展开合作。地方政府协作是对地方政府间关系的一种调整，是“市场经济深入
发展和各地方政府利益相关度日益提高背景下的一种战略选择”④。 
                                                           
① 王艳琴. 环境保护部发布 HJ633—2012《环境空气质量指数(AQI)技术规定(试行)》[J]. 中国标准导报, 
2012(4):49-49. 
②
 董幼鸿. 地方公共管理[M]. 上海人民出版社, 2008:72 
③ 陈振明. 公共管理学[M]. 中国人民大学出版社, 2005:145 
④ 刘伟忠. 我国地方政府协同治理研究[D]. 山东大学, 2012. 
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库
一、绪论 
5 
 
（三）长三角区域大气污染防治协作的政策 
1.长三角大气污染防治协作政策的形成背景 
长江三角洲城市群式中国经济发展最具活力、基础设施建设相对完善、人口
最集中的区域之一，是“一带一路”与长江经济带的重要交汇地带。然而与此同
时，长三角也是我国大气污染最严重的区域之一，是我国酸雨的重污染区，环境
问题日益成为制约其发展的重要因素。尽管如此，在 2013 年以前，由于当时的
环境行政管理体制只要求当地政府对本地的环境负责，因此，长三角城市在环境
保护工作中基本是各自为政。 
针对这个棘手的问题，在 2013 年 4 月举办的长三角城市经济协调会上，各
方就指出长三角地区要尽快在环境保护领域展开合作并形成成熟的环境保护体
系。这拉开了长三角地区三省一市在环境保护领域展开合作的序幕，但当时还仅
仅是一种区域内自发的合作构想，并不具备行政效力。同年 9 月 10 日，为了改
善我国严峻的大气形势、解决日益突出的区域性大气问题，《大气污染防治行动
计划》随之出台。该计划中明确提出要建立长三角区域大气污染防治协作机制，
由该地区内省一级和国务院有关部门统筹区域大气污染治理工作。至此，长三角
区域大气污染防治协作被国家正式确定，并提升到国家战略的高度。在该计划的
基础和促进下，2013 年底在环保部的斡旋和领导下，江苏、浙江、安徽、上海
等地政府一同研究起草了《长三角区域落实大气污染防治行动计划实施细则》，
这标志着长三角区域大气污染防治协作进入筹备阶段。 
2014 年 1 月 7 日，经国务院同意，长三角区域大气污染防治协作机制正式
启动，并且各方在三个月后迅速召开了长三角区域大气污染防治协作小组办公室
工作会议。会议研究并原则通过了《长三角区域落实大气污染防治行动计划实施
细则》，明确了第二年长三角地区大气污染治理的工作任务和总体目标。这也宣
告了长三角区域大气污染防治协作机制正式形成，江苏、浙江、上海、安徽开始
在此框架内展开大气污染防治的实际行动。 
2.长三角区域大气污染防治协作机制的政策内容 
长三角区域内各方为了推进长三角区域大气污染防治联防联控工作，在合作
内容上达成了一定的共识，包含以下几个方面。 
（1）对污染源的控制和治理 
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造成长三角地区大气污染状况如此严重的源头主要是工业污染、交通污染、
工地扬尘污染和秸秆燃烧。对于工业污染，长三角区域内各省都认为控制煤炭的
消费量、加快能源结构优化调整是防治工作的重中之重。到 2017 年底，江浙沪
三个比较发达的省市都要实现煤炭消费量的“负增长”。对于交通污染，长三角
区域内各方一致同意要在全国率先实施更高要求的机动车排放标准，加快淘汰不
达标的老旧车辆，并积极推进新能源汽车发展和油品升级。对于工地污染，三省
一市都要重视对扬尘污染的控制措施，对于建设工地的作业和渣土运输要加强规
范和监管。对于秸秆燃烧，尤其是江苏、安徽境内农民的秸秆燃烧行为，要利用
法律威慑、技术支持等多种措施加以规范整治和疏导。 
（2）加快产业结构调整 
产业结构调整是控制大气污染最重要和最根本的手段。首先，长三角区域各
省市将加快产业结构调整升级，实行严格的能耗标准控制产能过剩，有序淘汰钢
铁、建材等行业的落后产能。其次，积极引导企业开展节能技术改造。政府要培
育新兴产业并加快发展节能环保产业，尤其对于像空气净化等节能环保产品和技
术要积极鼓励开发和推广。  
（3）逐步对接政策和标准 
由于长三角区域各省甚至不同城市间在节能减排、污染排放、产业准入和淘
汰等方面环境标准差异较大，因此要积极推进大气污染防治政策的逐步对接和和
环保标准的统一。尤其优先推进机动车燃油清洁标准和排放标准、主要污染物的
排放标准的对接。 
（4）加强区域的联防联控和相关合作 
由于地理位置和气候原因，长三角大部分城市的大气状况存在着相互的影
响，部分城市 PM2.5 受外来的影响大概占 15%到 30%，所以要作为一个整体来进
行联防联控。同时，为了预防大气污染突发事件和重度污染问题，三省一市要做
好预警应急联动，建立相关数据的共享和预测预报体系。此外，还要加强科技方
面的协作，共同研究区域内的大气污染问题。 
3.长三角区域大气污染防治协作的政策执行现状 
（1）政策执行主体及对象 
长三角区域大气污染防治协作的政策执行主体涉及范围相当广，几乎涵盖了
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长三角地区三省一市内的大部分厅局级部门。以江苏省为例①，江苏省根据大气
污染防治的工作特点，将大气防治的任务进行了细致的分解：江苏省发展改革委
负责制定符合协作机制要求的产业准入目录和产能总量控制政策措施，并将煤炭
消费量的控制目标分解至各省辖市及重点行业；江苏省经济和信息化委负责制定
落后产能淘汰政策，并负责制定鼓励使用新能源汽车的补贴政策等；江苏省科技
厅负责建成省大气污染控制联合实验室；江苏省公安厅负责对省内老旧黄标车的
淘汰工作；江苏省财政厅负责制定对于锅炉整治、秸秆收储等事项的补贴政策；
江苏省住房城乡建设厅负责出台省内建筑设工扬尘控制管理办法；江苏省商务厅
负责引导省内餐饮企业安装油烟净化设施；江苏省气象局负责建成重污染天气空
气质量预报预警平台。此外，江苏省环保厅、交通运输厅、农委、物价局、能源
局、农机局也均参与到大气污染防治工作中来。而浙江省、安徽省、上海市也均
进行了类似的任务分解。由此可以看出，长三角区域大气污染防治协作工作几乎
动员了区域内的所有职能部门，执行对象涵盖了生产、生活的各个方面，几乎与
长三角区域内的每一位公民有着直接或间接的关系。 
（2）政策执行的方式 
长三角大气污染防治政策采取的自上而下的执行方式，从 2014 年开始，根
据《长三角区域落实大气污染防治行动计划实施细则》和国家《大气污染防治行
动计划》制定的政策指标和要求，各个省政府联合有关部委制定适合本省省情的
大气污染防治的具体规章政策，并将政策明晰化，把具体任务和目标落实到各省
辖市和相关职能部门，而各个省辖市又会将分配到自身的任务再次分解，以此更
好的实现目标。三省一市虽然在政策执行方式上描述不同且各有侧重点，但大体
上还是一致的。由于安徽省对工作任务制定的最为细致，因此笔者此处以安徽省
为例进行概括如下②： 
第一，对工业污染的防治。实施对石油化工企业脱硫和对燃煤火电机组脱硝
工程，使氮氧化合物排放浓度进一步下降；治理工业烟粉尘，严控颗粒物排放。
持续推行清洁生产，推广先进技术和设备，降低企业生产的能耗和污染排放等。 
第二，对城市污染的防治。强化城市建筑工地、道路等的扬尘治理；加强餐
                                                           
① 江苏省环境保护厅网站，江苏省 2014 年大气污染防治工作计划 [EB/OL]. 
http://www.jshb.gov.cn/jshbw/ltgc/qtlm/201412/t20141210_289115.html. 2013-12-10 
② 安徽省人民政府网站，安徽省 2014 年大气污染防治行动计划实施方案 [EB/OL]. 
http://xxgk.ah.gov.cn/UserData/DocHtml/731/2014/5/29/271890163197.html. 2013-12-30 
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饮油烟治理，合理布设餐饮经营点，推广使用有净化功能的抽油烟机等。 
第三，对机动车污染的防治。大力发展公共交通，鼓励市民优先使用公共交
通或其他绿色方式出行；提升燃油品质；加强机动车污染治理，推广应用新能源
汽车等。 
第四，调整能源结构。加强煤炭使用管理，大力推广洁净煤技术；加快发展
清洁能源；提高能源使用效率，提高煤炭转化利用效率和电煤在煤炭消费中的比
重等。 
第五，调整产业布局和结构。严格产业准入；优化产业布局，加快淘汰落后
产能；大力发展循环经济，鼓励产业集聚发展；加快发展节能环保产业等。 
此外，为确保政策执行顺利，三省一市也都或繁或简地制定了一些保障措施
和机制。以浙江省为例①，保障措施主要包括：省政府与各市政府签订目标责任
书，明确各级政府的责任；制定实施浙江省大气污染防治行动计划实施情况评估
考核办法，考核结果作为当地政府领导班子政绩评价的重要依据，并与财政资金
奖惩结合；推动相关法治建设；强化应急保障，建立监测预警体系，加强重污染
天气应急管理；促进科技研发和推广，发展环保公共科技创新服务平台提供科技
支撑；推动社会参与，通过开展相关宣传教育普及大气污染防治的科学知识等。 
 
（四）研究内容 
本文的第一部分为绪论。这一部分主要包括三个方面：首先对我国大气污染
的现状和恶劣影响进行阐述，说明相关大气污染防治的政策的必要性和紧迫性；
其次，对于文章中涉及的相关概念进行界定；接着对长三角区域大气污染防治协
作的政策背景、内容、执行情况进行总结；最后对整篇文章的研究内容进行概括。 
第二部分为文献综述与研究假设。首先回顾了国内外关于环保政策评估研
究、大气污染治理研究以及大气污染影响因素研究等的研究现状，为全文奠定理
论基础，并从中提取出本研究所需要的自变量、因变量和控制变量。再根据政策
内容、执行情况以及文献回顾，提出本文的研究假设。 
第三部分为研究设计。包括变量选择与解释、统计数据来源、数据处理方法
                                                           
①
 浙江省环境保护厅网站，2014 年浙江省大气污染防治实施计划 [EB/OL]. 
http://www.zjepb.gov.cn/hbtmhwz/sylm/zxdt/201412/t20141201_313223.htm. 2014-05-13 
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和过程等方面的内容。 
第四部分为研究结果。通过描述性统计分析、独立样本 T 检验和间断时间序
列来进行评估，依次分析政策开始前后相关数据是否存在变化、该变化是否显著、
该变化是否是大气污染防治协作政策产生的政策效果。 
第五部分为结果讨论与政策建议。总结出研究过程中发现的关于该协作机制
的不足之处，包括政策本身存在的短板、政策执行过程中存在的问题等。最后针
对分析结果和政策的不足之处，提出一些可行的政策建议。 
第六部分为结束语。主要对全文进行总结，并指出本研究的重点和不足，随
后对今后的研究方向进行展望。 
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